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Solving the Dilemma of Civil Servants’Pension Reform:
A Policy Analysis Perspective
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Abstract: In 1980’s，to realize a more equitable and fiscal － robust social security system，the U. S. reformed her civil
servants retirement system，the reform was initiated by the policy agenda“should public employees be included in social
security”，then a subsequent agenda was arranged to construct occupational pension supplement the social security. Such
policy agenda arrangement will be the rational strategic choice for the private and public sector employees’retirement
system to develop harmoniously for a long time. For breakthrough the resistance and predicament in reform，two inde-
pendent policy agendas，which are“public employees be included in social security”and“construct occupational pen-
sion for public employees”should be distinguished，and the first should be preferentially promoted to work for the prac-
tice of the reform．
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还价过程。美国从 20 世纪 70 年代福特总统开始
就提出联邦公务员纳入社保的议题，一直遭到公
务员群体的强烈反对，直到 20 世纪 80 年代里根总
统任内才完成改革。日本 20 世纪 70 年代公共部
门的和产业部门的养老金差距产生了巨大的社会
压力，直到 20 世纪 80 年代中期开始逐步进行三大


















































80 － 90 年代，在财务困境所产生的动力机制下多
次运用并轨来挽救一些分块统筹的养老金。日本























































选择，并轨可以把社会理性( 公平) 和经济理性( 可
持续) 两者互相融合促成改革的政治动力。




( 1935 年) 之前经已经普遍存在，属于公共部门职
业年金的性质。社会保障建立之后不久，州公务
员养老体系允许自愿加入社会保障，但是联邦公
务员养老体系 ( 下简称 CSRS) 始终没有并入。改
革之前的公务员养老属双层结构( 见表 1、表 2 ) ，










益，美国联邦公务员工会从 20 世纪 70 年代开始便

























的改革，新 的 联 邦 公 务 员 职 业 年 金 体 系 ( 简 称
FERS) 和公务员勤俭储蓄帐户的法案也在 1986
年通过。经 过 改 革，美 国 的 公 务 员 养 老 体 系 和
产业部门一样，形成了社会保障 + 职业年金 +
个人自愿养老储蓄 ( 勤俭账户 ) 三层结构 ( 见表
1 和表 2 ) 。





新体系( FERS) 旧体系( CSRS)
社会保障 39. 9% 39. 9% 39. 9%
职业年金 47. 3% 36. 5% 62. 9%
勤俭账户 45. 8% 56. 0% 20. 9%
总替代率 133. 0% 132. 4% 83. 8%
数据来源: U. S. Social Security Bulletin，Vol. 65 2003 /2004 U. S．
表 2 改革前后公务员养老体系的费率构成
项目
新体系( FERS) 旧体系( CSRS)
政府缴纳 雇员缴纳 政府缴纳 雇员缴纳
社会保障 6. 2% 6. 2% ——— ———







资料来源: U. S. General Accounting Office. Public Pensions: Summary
of Federal Pension Plan Data. 1996
3. 经验总结
美国 20 世纪 80 年代的联邦公务员养老改革，
动力机制和日本类似，基本也是以经济和社会理






















① 1984 年进入联邦系统的新公务员必须强制参加社会保障，而 84 年之前的( 即老人) 允许自由选择留在旧体系( CSRS) 下还是参加新
养老体系( FERS) 。
② Edwin C． 这句话参见 Schreitmueller 1988: 603，这是他对 Schreitmueller 的论文评论的一句话。
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呢? Martin P P. 对比了旧的联邦公务员退休体系
















我国城镇养老改革从 20 世纪 90 年代初开始，
当时奉行的是企业和机关、事业单位养老分块改




























由于 机 关 事 业 单 位 养 老 改 革 的 滞 后，因 此
2000 年后城镇养老体系“二元化”的格局日趋明
显。郑秉文( 2008 ) 指出传统的干部终身制下，公
务员退休福利既不属于“职业年金”也不属于“社
会保险”的性质，而是属于“国家养老”的性质———
① 主要是由于新体系( FERS) 提高了勤俭账户个人缴费额度，并从资本市场获得了较高投资回报率。























( 见表 3) 。改革过程中还是充满阻力和压力，经过











参保比例 基金收入( 亿元) 基金支出 基金结余
2005 1409. 8 3917 36. 0% 601. 6 545 534. 3
2006 1512. 9 3959 38. 2% 677. 2 609. 4 619. 8
2007 1492. 6 4002 37. 3% 823. 6 811. 3 633. 2
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保确实能够对社会保障财务起到明显的改善作

















2005 100: 38: 15 100: 105: 117 100: 40: 18
2006 100: 38: 15 100: 103: 114 100: 39: 17
2007 100: 37: 15 100: 107: 120 100: 40: 18
2008 100: 34: 14 100: 105: 119 100: 36: 16

























































































































好。在国 外，公 务 员 职 业 年 金 有 待 遇 确 定 计 划
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